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De gedeelde maar ook zo verdeelde Europese Unie heeft het constitutionele en politieke debat, zowel binnen 
Nederland als daar buiten, het afgelopen jaar bepaald. Europese ontwikkelingen trekken een grote wissel 
op belangrijke hedendaagse constitutionele vragen: wat is nog de rol van het Nederlandse parlement bij het 
vaststellen van de begroting, moeten er meer bevoegdheden naar de EU, welke grens trekken we bij steun 
aan de euro, welk mandaat heeft de regering daarbij, etc.. Maar natuurlijk wordt niet de hele agenda 
bepaald door Europa. Dit jaar lijken we met het Lenteakkoord en de ‘nieuwe’ procedure voor de kabinetsfor-
matie zonder koninklijke rol, in Nederland zelfs in een soort constitutioneelrechtelijke flux geraakt. 
Nederland in (Europese) politieke beroering
Het schrijven van een kroniek als deze gaat altijd gebukt 
onder een bepaalde bijziendheid: recente ontwikkelingen 
worden altijd wat uitvergroot ten koste van de zaken die wat 
verder achter ons liggen. Ook dit keer zullen we daar niet 
(helemaal) aan kunnen ontsnappen. In de nazomer van 2012 
was Nederland in de ban van de Tweede Kamerverkiezingen. 
Die waren nodig geworden na de val van het kabinet-Rutte-
Verhagen. Het is het vijfde kabinet dat valt binnen tien jaar. 
Sinds de eeuwwisseling heeft Nederland meer kabinetten 
gehad dan Italië.2 De Nederlandse politiek is in die tijd onte-
genzeglijk op drift geraakt: een grote groep kiezers beweegt 
betrekkelijk onvoorspelbaar heen en weer tussen partijen. 
Partijen die zich tegen de bestaande verhoudingen, of de 
‘politieke elite’, keren zijn opmerkelijk populair. Al is hier niet 
de plaats om te proberen de oorzaak ervan aan te wijzen,3 de 
constitutioneelrechtelijke ontwikkelingen van het afgelopen 
jaar staan in ieder geval sterk in de sleutel van de aanhou-
dende politieke beroering. Europa en de Europese Unie spe-
len daarbij een steeds grotere rol. De gezamenlijke euro ver-
keert door de crisis in de eurozone in grote problemen. De 
Europese Centrale bank schuwt zelfs niet om staatsobligaties 
van probleemlanden op te kopen. Door de schuldencrisis is 
het dringend dat de Europese regels over begrotingseven-
wicht worden nageleefd. Die houden in dat het overheidste-
kort niet groter mag zijn dan 3% en de staatsschuld niet 
hoger dan 60% van het BNP. Daardoor worden de marges om 
beleid te voeren kleiner. Al slaagde een gelegenheidscombi-
natie er op het laatste moment in om een sluitende begro-
ting te maken voor 2013, het zogenoemde Lenteakkoord, de 
wijze waarop de EU grenzen stelt aan de Nederlandse staats-
huishouding stuit op steeds meer verzet. Er is ook kritiek op 
de wijze waarop het parlement (te laat) wordt betrokken bij 
financiële steunmaatregelen. De verkiezingen van 12 sep-
tember stonden daarmee gedeeltelijk in het teken van de EU 
en de euro. De betekenis daarvan wordt verschillend gelezen. 
Je zou kunnen zeggen dat Nederland wat euromoe begint te 
worden in verschillende opzichten. Dat de kiezer voelt dat de 
natuurlijke grenzen van de Europese samenwerking, politiek 
toch nog steeds grotendeels verankerd in de samenwerking 
tussen soevereine staten, in zicht zijn gekomen, of al zijn 
overschreden. Redenen voor minder Europa en meer soeve-
reine staat. 4 Een andere verklaring is dat er een einde is 
gekomen aan de gedepolitiseerde Nederlandse zaaksbeharti-
ging van Europa – tot voor kort grotendeels een zaak van 
deskundigen, niet direct van politici.5 De huidige Nederland-
se discussie over Europa kan dan ook gelezen worden als een 
nieuwe stap in de gestage politisering van de Europese Unie.6 
Een ontwikkeling waarbij de Nederlandse kiezer zich meer 
gaat bemoeien met politieke kwesties en Europese beleids-
keuzes. Dat pleit dan weer in de richting van het verbeteren 
van de wijze waarop kiezers meepraten en het zoeken naar 
manieren om politici verantwoordelijk te kunnen houden 
voor het beleid dat ze binnen de Europese samenwerking 
voeren. Welke van de twee verklaringen de juiste is, valt op 
dit moment eigenlijk niet te zeggen, maar wat wel vaststaat, 
is dat het in het verslagjaar 2011/2012 dé rode draad in de 
constitutioneelrechtelijke discussies was.
Staatsrecht en politiek
Val van het kabinet en de aanloop naar nieuwe 
 verkiezingen
Het belangrijkste nieuws van dit jaar op politiek-staats-
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rechtelijk gebied was ongetwijfeld dat de PVV zich op 21 
april 2012, na bijna zeven weken van onderhandelingen 
in het Catshuis over het bezuinigingspakket van € 14 mil-
jard, terugtrok uit de gedoogconstructie van het kabinet-
Rutte. Een maand tevoren was de gedoogcoalitie reeds 
met het vertrek van Hero Brinkman uit de PVV-fractie 
haar doorzettingsmacht in de Tweede Kamer kwijtgeraakt, 
hoewel de SGP op dat punt in voorkomend geval nog wel 
te hulp had kunnen (blijven) schieten.
Op 23 april bood premier Rutte vervolgens het ont-
slag van het kabinet aan bij de Koningin. Er is, vanuit 
staatsrechtelijk perspectief, discussie mogelijk over de 
vraag of deze ontslagaanvraag nu eigenlijk wel nodig was 
geweest. Strikt genomen, was het kabinet-Rutte vanaf het 
begin immers reeds een minderheidskabinet en tussen de 
binnen het kabinet samenwerkende partijen waren tij-
dens de Catshuisonderhandelingen geen problemen gere-
zen. Ook een verandering in de politieke samenstelling 
van het zittende kabinet, zonder tussentijdse verkiezin-
gen, was daardoor niet aan de orde. Ongetwijfeld is de 
beslissing om toch het ontslag van het kabinet aan te bie-
den mede ingegeven geweest door het feit dat fracties op 
wier (wisselende) steun het kabinet in het andere geval 
aangewezen zou zijn geraakt, de ontslagaanvraag als voor-
waarde stelden hiervoor. Het is dan echter wel op zijn 
minst paradoxaal dat het parlement, dat zich de afgelo-
pen decennia zo veelvuldig heeft beklaagd over het staats-
rechtelijk beweerdelijk onzuivere monisme, uitgerekend 
op het moment dat het dualistischer kon gaan opereren 
heeft afgedwongen dat zijn handen op korte termijn weer 
gebonden zouden kunnen worden.7 
Wat hiervan zij, op de avond van 24 april verzocht de 
Koningin aan premier Rutte om de ontbinding van de 
Tweede Kamer te willen bevorderen. Op 27 april maakte 
het kabinet vervolgens bekend dat de nieuwe Tweede 
Kamerverkiezingen zouden worden gehouden op 12 sep-
tember 2012, in overeenstemming met de wens van de 
Tweede Kamer.
In de aanloop naar deze verkiezingen heeft zich, nadat 
Job Cohen op 20 februari was opgestapt als fractievoorzit-
ter, bij de zoektocht naar een nieuwe PvdA-leider een 
potentiële staatsrechtelijke complicatie voorgedaan. Partij-
voorzitter Spekman gaf namelijk te kennen dat de uit-
komst van de ledenraadpleging hierover naar de PvdA-frac-
tie zou gaan als ‘zwaarwegend advies’ bij de aanwijzing van 
een nieuwe fractievoorzitter. Dit deed de vraag rijzen of 
deze bijzondere verkiezingsprocedure van de fractievoorzit-
ter niet ‘aanschuurde tegen’ het grondwettelijk principe dat 
Kamerleden ‘zonder last’ hun werk moeten kunnen doen.8
Een goede maand voor de kamerverkiezingen, op 11 
augustus, diende het demissionaire kabinet nog het ver-
wachte voorstel tot grondwetswijziging in strekkende tot 
vermindering van het aantal Tweede en Eerste Kamerle-
den tot honderd respectievelijk vijftig. Als doelen noemde 
het daarbij het bijdragen aan ‘een compacte overheid’ als-
mede de terugdringing van bestuurlijke drukte.9 Blijkens 
zijn advies bij het wetsvoorstel miste de Raad van State 
echter juist een ‘dragende motivering’, terwijl het tevens 
de vraag was of er reeds een voldoende mate van ‘consti-
tutionele rijpheid’ bestaat terzake van dit onderwerp.10
Het parlement wordt assertiever
De mislukking van de Catshuisonderhandelingen bracht 
nog een probleem met zich mee. Uit het overleg had vóór 
1 mei 2012 duidelijk moeten worden welke bezuinigings-
maatregelen Nederland moest gaan treffen teneinde per 
2013 aan de Europese 3%-norm voor het begrotingstekort 
te voldoen. Wat in zeven weken van intensieve onderhan-
delingen in het Catshuis uiteindelijk niet was gelukt, vol-
bracht vervolgens op 26 april wel de zogenoemde ‘Kun-
duz-coalitie’. Drie oppositiepartijen – D66, GroenLinks en 
ChristenUnie – stelden, samen met VVD en CDA en onder 
regie van minister van Financiën De Jager, een begrotings-
akkoord op, dat ‘Lenteakkoord’ werd gedoopt. Op 25 mei 
2012 is het begrotingsakkoord opgenomen in de Voor-
jaarsnota en aangeboden aan de Tweede Kamer.11
Er is, vanuit staatsrechtelijk perspectief, discussie mogelijk  
over de vraag of deze ontslagaanvraag nu eigenlijk wel  
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Op 27 maart 2012 was de Tweede Kamer hiernaast 
reeds akkoord gegaan met een wijziging van zijn Regle-
ment van Orde waarmee hij zich verplicht om na de verkie-
zingen het voortouw te nemen in de kabinetsformatie door 
een of meer informateurs te benoemen en ook de bijbeho-
rende opdracht te formuleren. Alleen de VVD en de christe-
lijke partijen hadden tegengestemd.12 Tijdens een parle-
mentaire conferentie, een jaar eerder, had Carla van Baalen 
nog aangedrongen op behoedzaamheid bij deze mogelijke 
kroon op het in ieder geval in 1939 al begonnen proces van 
parlementarisering van de kabinetsformatie.13 J.Th.J. van 
den Berg meende in een epiloog bij het boekje, waarin het 
preadvies van Van Baalen inmiddels is gepubliceerd, dat er 
het risico was van ‘niet ongevaarlijke ongelukken’, nu de 
afloop van met name de eerste dagen noch qua resultaat 
noch in de tijd adequaat was vastgelegd.14 Ook Hirsch Bal-
lin stelt zich, in zijn boek over de Koning, de vraag ‘of de 
complexiteit van het formatieproces met zo’n ogenschijn-
lijk simpel voorstel kan worden beantwoord’.15
In hoeverre deze zorgen terecht zullen blijken, valt 
inmiddels te bezien. Enigszins geholpen door een verkie-
zingsuitslag, waardoor VVD en PvdA tot elkaar veroor-
deeld lijken, heeft de formatie met eerst Kamp als ver-
kenner en vervolgens dezelfde Kamp en Bos als 
informateurs een voortvarende start gemaakt. Het zal 
interessant zijn te bezien hoeveel er, ondanks dat het ini-
tiatief nu bij de Tweede Kamer ligt, nog overeind blijft 
van de in een Nijmeegs handboek op een rij gezette vijf-
tig stappen waarin de kabinetsformatie zich tot dusverre 
placht te voltrekken.16
Ook de Eerste Kamer profileerde zich dit jaar bij tijd 
en wijle als een zelfverzekerde en assertieve staatsinstel-
ling. Zo debatteerde zij op 7 februari 2012 als eerste van 
de twee kamers over het rapport van de Staatscommissie 
Grondwet. Eind oktober 2011 bracht het kabinet zijn 
standpunt uit over de aanbevelingen van de Staatscom-
missie Thomassen.17 Slechts de aanbeveling om art. 13 
Grondwet (over het brief-, telefoon- en telegraafgeheim) te 
wijzigen in het licht van de digitalisering werd daarin 
overgenomen. Het kabinetsstandpunt kwam er kort 
gezegd op neer dat de Nederlandse Grondwet prima func-
tioneert in zijn huidige, sobere gedaante en dat de overige 
voorstellen overbodig, ontijdig en onrijp zijn.
Bijzonder was niet alleen de voortvarendheid van de 
Eerste Kamer in het bespreken van de kabinetsreactie, 
maar ook het feit dat er tijdens het betreffende debat 
moties werden aangenomen. Een daarvan drong er bij de 
regering op aan een bepaling in de Grondwet op te 
nemen, waarin een algemeen recht op een eerlijk proces 
voor een onafhankelijke en onpartijdige rechter wordt 
neergelegd (motie-Lokin-Sasselt).18
Opvallend was voorts dat de Eerste Kamer op 4 okto-
ber 2011 voor het eerst een onderzoek entameerde, naar 
privatisering/verzelfstandiging overheidsdiensten. In de 
Tweede Kamer kwamen op 11 april 2012 de werkzaamhe-
den van de parlementaire enquêtecommissie naar het 
functioneren van het financiële stelsel tot een afronding, 
met als een van de eindconclusies dat de Tweede Kamer 
bij de reddingsacties rond Fortis/ABN AMRO en ING regel-
matig te laat en onvolledig geïnformeerd was.19
Ook Kamervoorzitter Gerdi Verbeet deed, ten slotte, 
een duit in het zakje door op 12 maart 2012 een boek te 
presenteren,20 waarmee ze meer steun en enthousiasme 
voor de parlementaire democratie wilde wekken.
Functioneren staatsbestel
Met een assertiever parlement is echter nog niet gezegd 
dat ook het staatsbestel als geheel goed functioneert. 
Zo publiceerde de Nationale ombudsman, Alex Brennink-
meijer, in januari 2012 het opiniestuk ‘Unitas Politica’ in 
het NJB. Hierin werpt hij de vraag op of zich niet een slui-
pende transformatie van ons staatsbestel voltrekt van 
een duas politica naar een unitas politica. Eerder had 
dezelfde Brenninkmeijer de overgang, onder invloed van 
het monisme, van een trias naar een duas politica 
geschetst. Thans meende hij dat ook het tegenwicht 
tegen regering en parlement, door Hoge Colleges van 
Staat als de Raad van State, de Algemene Rekenkamer en 
de Nationale ombudsman zelf, steeds meer onder druk 
komt te staan. Niet veel beter was het volgens de 
Ombudsman gesteld met de onafhankelijke functie van 
de rechter, de bestuursrechter in het bijzonder. Ook deze 
zou onvoldoende tegenwicht meer bieden aan het 
bestuur, waarbij de voorgenomen bezuinigingen op de 
rechtspraak uiteraard niet hielpen.21
Eind 2011 had de Nationale ombudsman overigens reeds 
schriftelijk vragen gesteld aan minister Opstelten 
omtrent de benoeming van Donner tot vice-president van 
de Raad van State. Dit naar aanleiding van klachten die hij 
had ontvangen van andere sollicitanten, die van mening 
waren dat zij geen schijn van kans hadden gehad in de 
procedure. De Nationale ombudsman was van mening dat 
de benoemingsprocedure transparanter diende te geschie-
den dan het geval was geweest.22 Donner zelf vroeg in ‘zijn’ 
eerste jaarverslag, geheel in lijn met zijn voorganger, even-
eens aandacht voor ‘de ontwikkelingen, die wijzen op de 
geleidelijke aantasting van het gezag van en het draagvlak 
voor instituties, op het bederf van constitutionele zeden 
en publieke omgangsvormen en miskenning van staats-
rechtelijke regels’.23 Overigens ontstond dit kroniekjaar 
ook discussie rondom de benoeming van enkele leden van 
de Hoge Raad.24
Grondwet en overige wetgeving
2012 had een belangrijk oogstjaar moeten worden voor het 
kabinet-Rutte-Verhagen. Maar dat werd het niet. Natuurlijk 
omdat het kabinet vroegtijdig viel, maar ook omdat de 
wetsvoorstellen van het kabinet nogal kritisch werden ont-
haald door de Raad van State en de Eerste Kamer. RTL 
Nieuws berekende begin 2012 dat de voorstellen van het 
kabinet-Rutte-Verhagen, vergeleken met de voorstellen van 
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het kabinet-Balkenende-IV (2007), 60% vaker een negatief 
advies kregen. Met name was de Raad negatief over wets-
voorstellen die voortvloeien uit het regeer- en gedoogak-
koord.25 De Raad is bijvoorbeeld kritisch over de voorstellen 
tot introductie van een boerkaverbod,26 verhoging van grif-
fierechten27 en ten aanzien van minimumstraffen voor 
recidive bij zware misdrijven.28 Al drukte het kabinet veel 
van de gegispte wetsvoorstellen door, de streep haalden de 
meeste niet. Het wetsvoorstel verhoging griffierechten 
werd – na veel kritiek – eind april ingetrokken, het wets-
voorstel boerkaverbod wordt, met weinig enthousiasme 
door de (nieuwe) minister van Binnenlandse Zaken en 
Koninkrijksrelaties later dit jaar in de Tweede Kamer verder 
behandeld, het wetsvoorstel minimumstraffen werd op 5 
juni controversieel verklaard. 
Ook de Eerste Kamer, met andere politieke verhoudin-
gen dan in de Tweede Kamer, was nogal eens een sta-in-de-
weg voor de wetgevingsagenda van het kabinet. Zo ver-
werpt de Eerste Kamer het wetsvoorstel tot introductie van 
de echtscheidingsnotaris.29 Ook het wetsvoorstel ritueel 
slachten – alhoewel een initiatiefvoorstel van het Lid Thie-
me maar omarmd door het kabinet30 – werd door de Eerste 
Kamer verworpen. De minister van Veiligheid en Justitie 
komt met de schrik vrij als de Eerste Kamer na een flink 
debat en toezeggingen die in de invoeringswet worden 
neergelegd31 de nieuwe Politiewet alsnog aanneemt.32 Ook 
in wetgevingstrajecten die niet direct uit het regeerakkoord 
voortvloeien, zit weinig schot. Het kabinet heeft een wets-
voorstel ingediend om de Crisis- en herstelwet voor onbe-
paalde tijd te verlengen.33 Dat wetsvoorstel is weliswaar 
niet controversieel verklaard, maar er zitten nogal wat 
haken en ogen aan. Het is terechtgekomen in een maal-
stroom van ontwikkelingen die uiteindelijk zullen moeten 
uitmonden in een allesomvattende regeling van het omge-
vingsrecht. Het permanent maken van de Crisis- en herstel-
wet, bedoeld om stroperige besluitvorming aan te pakken 
is – hoe ironisch – zelf ten prooi gevallen aan stroperige 
besluitvorming. Traag ging het ook met de behandeling 
van het wetsvoorstel Nadeelcompensatie en schadevergoe-
ding bij onrechtmatige besluiten.34 Uitstel was ook het lot 
dat de wet tot gedeeltelijke opheffing van het toetsingsver-
bod (voorstel Halsema) trof.35 Eigenlijk had de tweede 
lezing onder de huidige Tweede Kamer afgehandeld moe-
ten worden. Er is om strategische redenen voor gekozen dat 
niet te doen. Behandeling door de opvolgende Kamer 
schuurt met de Grondwet.36 We zullen af moeten wachten.
De schrale wetgevingsoogst heeft natuurlijk ook daar-
mee te maken dat het kabinet de juridische grenzen opzoekt 
met de voorstellen die het doet.37 De rechtszekerheid komt 
daardoor een aantal keren in het geding. Zo zet de voorzie-
ningenrechter van de Rechtbank Den Haag38 een streep door 
de (intrekking van de) Wet werk en inkomen kunstenaars die 
onder stoom en kokend water door het parlement is goedge-
keurd eind 2011. 39 De wet maakt nogal abrupt een einde 
aan de regeling waarmee beginnende kunstenaars binnen 
een periode van drie jaar inkomensondersteuning ontvan-
gen om ze zo te helpen zich te vestigen als zelfstandig kun-
stenaar. De rechter ziet deze vorm van inkomensondersteu-
ning als een onderdeel van het vermogen van een 
kunstenaar dat wordt beschermd onder art. 1 Eerste Protocol 
EVRM. En daarin kan zonder enige vorm van overgangsrecht 
niet op deze manier worden ingegrepen. Strijd met de 
rechtszekerheid dus. Hiermee steekt de rechter een stokje 
voor een maatregel welke genomen zou worden in het kader 
van de laatste politieke afspraken om te bezuinigen op de 
kunstsector. Bovendien heeft zowel de Tweede als de Eerste 
Kamer beslist, dat een overgangsregeling achterwege kan 
blijven.40 De noodzakelijke regeling (met een overgangster-
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Crisis- en herstelwet is – hoe  
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aan stroperige besluitvorming
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mijn van zes maanden) is ondertussen al getroffen en geac-
cordeerd door het Hof Den Haag.41
Studentenorganisaties stappen naar de rechter om 
de langstudeerdersboete van tafel te krijgen op dezelfde 
gronden. Er is meer rechterlijk zwaar weer voor de wetge-
ver. Zo kunnen de leges die voor de ID-kaart geheven wor-
den geen genade vinden in de ogen van de Hoge Raad. 
Meer over deze uitspraken leest u in de rubriek Recht-
spraak en constitutie van deze kroniek. 
De verrommeling van de wetgevingsagenda van het 
gewezen kabinet blijkt ook duidelijk uit de wijze waarop de 
wijziging van de Wet openbaarheid van bestuur (Wob) 
wordt aangepakt. Inmiddels liggen er twee voorstellen voor 
een nieuwe Wob. Het eerste voorstel, het initiatiefvoorstel 
van Kamerlid Peters (GL) bevat onder meer de symbolische 
ommekeer van de openbaarmakingsplicht voor de over-
heid naar een recht op openbaarheid voor de burgers.42 De 
reikwijdte van de nieuwe Wob is in het voorstel breder dan 
van de huidige Wob. Het recht op openbaarmaking strekt 
zich uit tot alle documenten, die informatie bevatten 
afkomstig van instellingen, diensten en organen van de 
overheid alsook de ‘semipublieke’ sector. Symbolisch voor 
het vernieuwende karakter van het initiatiefvoorstel Peters 
is de naar Brits model geïntroduceerde informatiecommis-
saris. Kort samengevat stelt het initiatiefvoorstel Peters veel 
vernieuwing en meer openbaarheid voor.
Naast het initiatiefvoorstel van Kamerlid Peters is 
inmiddels het conceptvoorstel van de regering ter (inter-
net)consultatie aangeboden.43 Het lag enigszins in de lijn 
van verwachtingen dat dit tweede voorstel soberder zou 
zijn en meer zou focussen op de verlichting van de 
administratieve lasten voor de bestuursorganen dan op 
het creëren van openbaarheid voor de burgers.44 De rege-
ring zag geen aanleiding om in deze tijden van crisis en 
bezuinigingen de reikwijdte van de wet uit te breiden. 
Wel creëert het kabinetsvoorstel de nieuwe mogelijkheid 
voor een verzoeker met een bijzonder belang informatie 
op te vragen welke op hemzelf betrekking heeft zonder 
dat sprake is van openbaarmaking voor een ieder.45 Jit 
Peters vindt de plannen van de regering om de Wob aan 
te scherpen en de openbaarheid te beperken een aantas-
ting van de democratische rechtsstaat.46 Waar Peters 
stelt, dat meer openbaarheid van eminent belang is in 
een waakhondendemocratie, herhaalt Daalder het argu-
ment van Donner, dat Nederland juist een bepaalde 
mate van beleidsintimiteit nodig heeft, wil besluitvor-
ming goed verlopen. De sobere benadering van open-
baarheid door de regering en de focus op het voorkomen 
van oneigenlijke en omvangrijke Wob verzoeken vindt 
hij begrijpelijk en noodzakelijk.47
Openbaar bestuur en decentralisatie 
Namens het kabinet-Rutte stuurde de toenmalige minis-
ter van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties Don-
ner op 10 oktober 2011 de Visienota bestuur en bestuur-
lijke inrichting aan de Tweede Kamer, die een nadere 
uitwerking biedt van de afspraken in het regeerakkoord 
op dit punt.48 Het kabinet benadrukt nogmaals het 
belang van een compacte en efficiënte overheid. Tegelij-
kertijd heeft het kabinet geen grootse verbouwingsplan-
nen voor het huis van Thorbecke: de structuur van de 
bestuurlijke inrichting ligt vast in de Grondwet. Uit-
gangspunt blijft een bestuurlijke inrichting die bestaat 
uit twee niveaus van algemeen bestuur naast het rijk. 
Dit betekent dat de deelgemeenteraden en de zoge-
naamde plusregio’s op grond van de Wet Gemeenschap-
pelijke Regio’s worden afgeschaft. Dit betekent ook dat 
het aantal bestuurders en volksvertegenwoordigers fors 
kan worden verminderd. Naast het reeds genoemde 
wetsvoorstel tot vermindering van het aantal Kamerle-
den, is er ook een wetsvoorstel in voorbereiding tot ver-
kleining van de provinciale staten, gemeenteraden en 
waterschapsbesturen. De inmiddels demissionaire sta-
tus van dit kabinet staat het doorzetten van deze voor-
stellen (inclusief het voorstel tot afschaffing van deelge-
meenteraden) blijkbaar niet in de weg. Ook het stelsel 
van de publiekrechtelijke bedrijfsorganisatie moet vol-
gens het kabinet tegen het licht gehouden worden. Wel-
iswaar kiest het voor het handhaven van het PBO-stelsel, 
maar dan wel in afgeslankte en gemoderniseerde vorm. 
Voortaan worden alleen taken met een publiek belang 
binnen dit stelsel behartigd, alle andere taken worden 
afgestoten.49 Een initiatiefwetsvoorstel Aptroot/Lodders 
beoogt nu juist wel opheffing van de publiekrechtelijke 
bedrijfsorganisatie (onder behoud van de SER).50 In de 
visie van het kabinet dienen de waterschappen behou-
den te blijven. Een voorstel om de waterschapsbesturen 
voortaan getrapt door de gemeenteraad te laten kiezen, 
haalde het vooralsnog niet.51 Daarnaast is er de door de 
Tweede Kamer aanvaarde motie Schouw c.s. op grond 
waarvan de taken van het waterschap kunnen worden 
ondergebracht bij de provincie.52
De Eerste Kamer nam vlak voor het zomerreces de 
Wet Naleving Europese regelgeving publieke entiteiten 
aan. Deze wet beoogt de rijksoverheid een instrumentari-
um te bieden om de naleving van EU-rechtelijke verplich-
tingen, waaronder de regels inzake staatssteun, door 
publieke (decentrale) entiteiten te kunnen afdwingen. De 
Kruif heeft in dit tijdschrift betoogd dat de in het wets-
voorstel voorziene taakverwaarlozingsregeling in strijd is 
met art. 124 lid 2 Grondwet. Dit is reden voor de Eerste 
Kamer om in het nader voorlopig verslag aandacht te 
besteden aan de constitutionele aspecten van het wets-
voorstel.53 Het uitvoerig in de vorige kroniek beschreven 
wetsvoorstel revitalisering generiek toezicht haalde 
inmiddels het Staatsblad. 54 Het thema Interbestuurlijk 
Toezicht stond ook centraal op de Staatsrechtconferentie 
van 2011 georganiseerd door de Open Universiteit.55
Constitutioneel recht
De verrommeling van de wetgevingsagenda van het gewezen kabinet 
blijkt ook duidelijk uit de wijze waarop de wijziging van de Wob 
wordt aangepakt
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Staatkundige verhoudingen binnen het 
Koninkrijk 
Op 14 december 2011 vond de eerste Koninkrijksconfe-
rentie plaats in Den Haag tussen de vier landen die sinds 
10 oktober 2010 het koninkrijk vormen, Nederland, Aruba, 
Curaçao en Sint-Maarten. In de conclusies van deze eerste 
conferentie wordt onder meer benadrukt dat de samen-
werking tussen de landen moet zijn gebaseerd op gelijk-
waardigheid, vertrouwen en respect voor elkaar en voor 
de eigen verantwoordelijkheid van de landen.56 Dit kon 
overigens niet voorkomen dat de Rijksministerraad op 13 
juli 2012 Curaçao een aanwijzing heeft gegeven om de 
begroting voor 2012 op orde te brengen. De aanwijzing 
betekent onder meer dat Curaçao op korte termijn 153 
miljoen Antilliaanse gulden moet besparen en geen nieu-
we leningen mag aangaan zolang de begroting niet in 
evenwicht is. Deze vergaande maatregel volgt het advies 
van het College financieel toezicht, dat toezicht houdt op 
de (begrotings)eisen die voortvloeien uit de Rijkswet 
financieel toezicht Curaçao en Sint-Maarten.
Eind 2011 werd het voorstel tot wijziging van de 
Grondwet bij de Tweede Kamer ingediend teneinde de 
staatkundige positie van Bonaire, Sint-Eustatius en Saba 
alsnog in de Grondwet vast te leggen.57 Deze zogenaamde 
BES-eilanden maken sinds 10 oktober 2010 als openbare 
lichamen in de zin van art. 134 Grondwet deel uit van 
Nederland. Kern van het voorstel is dat de drie BES-eilan-
den een bijzondere grondwettelijke status krijgen, waarbij 
de meeste grondwettelijke regels die gelden voor provin-
cies en gemeenten van overeenkomstige toepassing wor-
den verklaard. Bijzonder in dit verband is de voorgestelde 
opneming van de uitdrukkelijke erkenning van de Grond-
wetgever dat er fundamentele verschillen zijn tussen de 
drie Caribische eilanden en het Europese deel van Neder-
land. In de visie van de regering is sprake van gescheiden 
rechtsordes waarbij een uitdrukkelijke erkenning van de 
verschillen in de Grondwet wenselijk is. De tijdelijk 
bedoelde differentiatieclausule in het Statuut zou volgens 
de regering een vaste plaats in de Grondwet moeten krij-
gen. De Raad van State was in zijn advies niet overtuigd 
van de noodzaak van een dergelijke permanente clausule 
en gaf aan dat art. 1 van de Grondwet al voldoende moge-
lijkheden bood om waar nodig te differentiëren.58 Verder 
voorziet het voorstel onder meer in een regeling voor het 
kiesrecht voor de eilandsraden en voor de Eerste Kamer. 
Rechtspraak en constitutie
Om te beginnen heeft de Hoge Raad op 9 september 2011 
beslist, dat een gemeente geen leges mag heffen voor het 
verstrekken van een identiteitskaart, omdat het geen 
dienst zou zijn in de zin van art. 229 lid 1 letter b 
Gemeentewet.59 Hiermee heeft de hoogste rechter de toen-
malige minister Donner van BZK in een lastig parket 
geplaatst. De minister heeft het gat gedicht met een nood-
wet, die met terugwerkende kracht tot de dag van de 
indiening van het wetsvoorstel een betere grondslag voor 
het heffen van leges op (verplichte) identiteitspapieren in 
de Gemeentewet moest scheppen.60 Deze terugwerkende 
kracht bij belastende fiscale wetgeving heeft voor heel wat 
discussie gezorgd, in het bijzonder omtrent de constitutio-
nele aanvaardbaarheid ervan.61 
De Hoge Raad maakte ook een einde aan een jaren-
lang lopende discussie over het karakter van zogenaamde 
NEN-normen, waarnaar in wetgeving wordt verwezen. Het 
gaat hier niet om algemeen verbindende voorschriften, 
zodat zij niet volgens de Grondwet en Algemene Bekend-
makingswet bekend hoeven te worden gemaakt en zij vat-
baar zijn voor auteursrecht.62 
De Rechtbank Assen heeft de vereniging Martijn per direct 
ontbonden wegens strijd met openbare orde. De rechtbank 
overweegt in haar uitspraak dat het streven van de vereni-
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IVV/I/2012/438, Stcr. 2012, 1436; Hof 
’s-Gravenhage, 5 juni 2012, RSV 2012, 184.
42. Kamerstukken II 2011/12, 33 328; het 
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stel op is gebaseerd werden immers gete-
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stukken II 2011/12, 32 802, nr.3.
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11/2012, p. 766-767.
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ring om de Wet openbaarheid te beperken 
zijn een aantasting van de democratische 
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53. Kamerstukken II 2011/12, 32 157, D, 
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ke entiteiten: ongrondwettig?’, NJB 
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Deze terugwerkende kracht bij 
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Constitutioneel recht
ging om voor haar leden seksueel contact met kinderen 
mogelijk te maken en de verheerlijking van dat contact als 
iets normaals en acceptabels een ernstige inbreuk vormt op 
de geldende fundamentele waarden binnen onze samenle-
ving en daarom indruist tegen onze rechtsorde. De bescher-
ming van de seksuele integriteit van kinderen vormt onmis-
kenbaar één van de meest wezenlijke beginselen van onze 
rechtsorde, aldus de rechtbank.63
Op 11 juli 2012 deed de Rechtbank Den Haag uit-
spraak in de zaak die tegen de langstudeerdersboete werd 
aangespannen door studentenorganisaties. De rechter 
heeft de wet buiten toepassing gelaten ten aanzien van de 
groep deeltijdstudenten die vóór februari 2011 zijn 
gestart met hun studie, zolang niet in een passende over-
gangsregeling is voorzien. Voor deze groep studenten zou 
de boete een schending opleveren van het gelijkheidsbe-
ginsel.64 Voor de rest van de studenten was de maatregel 
volgens de rechtbank voorzienbaar, nu de politiek deze 
plannen lang tevoren heeft aangekondigd.
Het EHRM heeft de klacht van de SGP tegen de Neder-
landse staat niet ontvankelijk verklaard. Het Hof overweegt 
onder meer dat de inmenging in de rechten van de SGP 
(godsdienstvrijheid, vrijheid van meningsuiting en vereni-
gingsvrijheid) gerechtvaardigd is, nu het vrouwenstand-
punt van deze partij onacceptabel is vanwege het door art. 
3 Eerste Protocol (kiesrecht) in samenhang met art. 14 
EVRM beschermde discriminatieverbod.65 De Nederlandse 
regering heeft na de uitspraak van de Hoge Raad in de SGP 
zaak besloten de beslissing van het Europese Hof af te 
wachten.66 Hoewel het onduidelijk blijft wat de staat gaat 
doen, lijkt het erop dat er geen uitstel meer mogelijk is.
Europese Unie
De Europese Unie werd in het afgelopen jaar gegijzeld door 
de voortslepende eurocrisis. Keer op keer moest er een nieu-
we top worden belegd om de problemen met name in de 
eurozone het hoofd te bieden, maar het vertrouwen van de 
financiële markten wordt er klaarblijkelijk niet mee gewon-
nen. Griekenland raakt zelfs met de financiële steun maar 
niet uit de problemen. Spanje en Cyprus raken ook in zwaar 
weer door oplopende rentes op hun staatsschuld. Vanaf 2011 
konden eurozone landen aankloppen bij het tijdelijk nood-
fonds – de European Financial Stability Facility (EFSF) – maar 
dat fonds – bleek al snel – bood onvoldoende soelaas en 
heeft eigenlijk onvoldoende basis in de Verdragen. Dat tijde-
lijke noodfonds is na verdragswijziging in 2011 omgezet 
naar een permanent noodfonds, het Europees Stabiliteitsme-
chanisme (ESM). Het ESM-noodfonds wordt in totaal gevuld 
met € 700 miljard. Nederland neemt daarvan 5,7% voor haar 
rekening, zo’n € 4,6 miljard (2013-2017). Voorjaar 2012 raakt 
de oorlogskas van het tijdelijke noodfonds snel leeg. De lid-
staten bij het ESM-Verdrag hebben afgesproken dat het Ver-
drag door de nationale parlementen wordt goedgekeurd 
voor 1 juli. Dat lukt net in Nederland, nadat – uniek in de 
Nederlandse parlementaire geschiedenis – Kamerlid Wilders 
nog heeft geprobeerd in een kortgedingactie de goedkeuring 
te stuiten vanwege strijd met de EU-verdragen, de Grondwet 
en rechtsbeginselen. De voorzieningenrechter van de Haagse 
rechtbank wijst de vordering op alle punten af, verwijzend 
naar de standaardjurisprudentie van de Hoge Raad in het 
arrest-Tegelen.67 Deze rechter oordeelt dat het ESM-Verdrag 
niet in strijd is met de EU-Verdragen en dat daarenboven de 
rechter in Nederland niet alleen niet een wet in formele zin, 
zoals de ESM-goedkeuringswet, kan toetsen aan de Grond-
wet, maar ook niet kan treden in de vraag of de procedure 
die tot de vaststelling ervan leidt in strijd is met de Grond-
wet of rechtsbeginselen.68 De op de Grondwet berustende 
verdeling van bevoegdheden van de verschillende staatsor-
ganen brengt mee dat de rechter niet mag ingrijpen in deze 
procedure van politieke besluitvorming, aldus de voorzienin-
genrechter.
Het ESM-Verdrag mag dan niet in strijd zijn met de 
EU-Verdragen, er zijn wel twijfels over de nadere afspraken 
die de lidstaten van de eurozone hebben gemaakt om 
mogelijk onder het ESM direct steun aan banken te verle-
nen. Dat staat het ESM-verdrag – letterlijk gelezen – eigen-
lijk niet toe.69 Hoe dat ook zij, de Eerste Kamer stemde op 
5 juli 2012 in met de goedkeuringswet.70 Voorzien was dat 
het ESM-verdrag op 1 juli in werking zou treden na 
instemming van alle landen in de eurozone, maar doordat 
er in Duitsland in juni nog grondwettelijkheidsklachten 
tegen de reeds door het parlement aangenomen ESM-
goedkeuringswet werden ingediend, lukte het het Bundes-
verfassungsgericht (BVerfG) niet voor die datum tot een 
uitspraak te komen. Reden voor de Duitse Bondspresident 
om de bekrachtiging van de goedkeuringswet – en daar-
mee de inwerkingtreding van het ESM-verdrag – op te 
schorten. Het lot van de euro hing in de zomer van 2012 
aan een zijden draadje met 12 september (Nederlandse 
verkiezingen, uitspraak BVerfG) als de dag des oordeels. 
Het viel allemaal reuze mee. In zijn uitspraak van 12 sep-
tember 2012 oordeelt het Duitse constitutionele hof dat 
de Duitse ESM-goedkeuringswet niet in strijd is met het 
Grundgesetz en dat daarom ook niet het bij voorlopige 
voorziening gevraagde verbod op bekrachtiging van de 
goedkeuringswet kan worden opgelegd.71 Het Hof ver-
bindt daaraan wel de voorwaarde dat internationaalrech-
telijk moet worden verzekerd dat Duitsland niet zonder 
parlementaire instemming tot een hogere inschrijving op 
het ESM kan worden verplicht dan nu het geval is (ruim 
€ 190 miljard) en dat het recht op informatie van de 
Bondsdag en de Bondsraad in alle omstandigheden geres-
pecteerd wordt. Onder het huidige ESM is bepaalde infor-
matie – vanwege immuniteiten die het Verdrag toekent – 
niet als vanzelf beschikbaar voor het Duitse parlement. 
Toch, concluderend lijkt met deze uitspraak vrij baan te 
worden gemaakt voor het ESM. Wat waarschijnlijk nog wel 
een discussie wordt is de vraag wat onder ‘internationaal ver-
zekeren’ wordt verstaan. Is een depositieverklaring bij het 
Verdrag zelf daarvoor voldoende (waardoor derden niet wor-
den gebonden) of moet Duitsland daar meer voor doen? 
Het lot van de euro hing in de 
zomer van 2012 aan een zijden 
draadje met 12 september als 
de dag des oordeels
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Eind goed al goed voor het ESM-Verdrag en de euro? 
Dat is misschien een te snelle slotsom. Al stemde het 
Nederlandse parlement (net als de andere eurozone parle-
menten) dan in met het ESM-verdrag, de besluitvorming 
over de staatssteun aan Griekenland, de euro en het ESM-
verdrag trekt ondertussen wel een wissel op de onderlinge 
solidariteit van de eurolidstaten. Vooral partijen op de lin-
ker- en rechterflank zagen weinig heil in de Griekse red-
dingsoperatie of eurosteun. In Nederland onthield gedoog-
partner PVV bijvoorbeeld steun aan contributies aan het 
permanente reddingsfonds. Het was de oppositie die het 
kabinet-Rutte – tot aan de val in april – in dit dossier steeds 
aan een meerderheid moet helpen. Dat gaat gepaard met 
steeds grotere aarzelingen. Het nationale parlement heeft 
ook het gevoel met de rug tegen de muur te staan waar het 
betreft het debat over het redden van de euro. Het nationa-
le budgetrecht, en met name de positie van het parlement, 
lijkt er ook mee in de verdrukking te komen.72 
Vanuit de EU zijn er dit jaar ook zorgen over het 
nakomen van de afspraken uit het Stabiliteits- en Groei-
pact, de Europese regels die begrotingsdiscipline beogen 
op te leggen aan de landen die deelnemen aan de eurozo-
ne (in het zogenaamde Fiscal Compact). De waardevast-
heid van de euro is afhankelijk van die afspraken. Grie-
kenland en andere landen in de EU konden en kunnen die 
regels niet naleven om tal van redenen. Daarom legt de 
EU nu veel nadruk op het verankeren van die begrotings-
discipline in het nationale recht. Eerdere ideeën om lid-
staten te verplichten dit grondwettelijk te verankeren mis-
lukten, maar de eis van nationale wettelijke verankering 
per ultimo 2012 redde het wel. Nederland werkt daarom 
op dit moment aan een voorstel voor een Wet houdbare 
overheidsfinanciën.73 
Het geweld van de euro- en schuldencrisis trok het 
afgelopen jaar alle aandacht naar zich toe. Dat onttrok 
zowat aan het oog dat de EU nog steeds voornemens is 
toe te treden tot het EVRM. In een brief van 3 oktober 
2011 zette de minister van Veiligheid en Justitie de 
Nederlandse positie uiteen. Voor Nederland is belangrijk 
dat bij de toetreding van de EU tot het EVRM de 
bevoegdheidsverdeling tussen de EU en de EU-lidstaten 
onveranderd blijft en dat de vormgeving van het zoge-
noemde ‘co-respondentmechanisme’ – waardoor wordt 
voorkomen dat de EU (HvJEU) als aangeklaagde partij 
zelf wordt betrokken in een EVRM-klachtprocedure tegen 
een EU-lidstaat als het EU-recht in het geding is – goed 
wordt uitgewerkt.74 En een laatste nouveauté. Vanaf 1 
april 2012 is het mogelijk een Europees burgerinitiatief 
te lanceren. Die mogelijkheid stond al in de EU-verdra-
gen vanaf de inwerkingtreding van het Verdrag van Lis-
sabon (art. 11 EU-Verdrag jo. art. 24 eerste alinea Verdrag 
betreffende de werking van de EU) maar de inwerking-
treding ervan was uitgesteld met het oog op de uitwer-
king van de procedureregels. Die zijn er nu. Een Europees 
burgerinitiatief is een oproep aan de Europese Commis-
sie om een wetsvoorstel in te dienen voor een onderwerp 
waarvoor de Europese Unie wetgevingsbevoegdheid 
heeft. Een burgerinitiatief moet worden gesteund door 
minstens één miljoen EU-burgers uit minimaal zeven 
van de 27 EU-landen. Voor elk van die zeven landen is 
ook een minimumaantal steunbetuigingen vereist. Ook 
vanuit Nederland wordt er naar verluidt, gewerkt aan 
dergelijke burgerinitiatieven.75
EU-jurisprudentie 
De beschikking van het Gerecht van Eerste Aanleg (GEA) in 
de Inuit-zaak heeft de eerste opheldering gebracht in de 
gecompliceerde terminologie van het Verdrag van Lissabon 
op het gebied van wetgeving en regulering.76 In deze zaak 
ging het in het bijzonder om de uitleg van het nieuw geïn-
troduceerde begrip ‘regelgevingshandelingen’, dat in art. 263 
lid 4 VWEU opduikt en nergens anders gedefinieerd wordt.77 
Het begrip ‘regelgevingshandelingen’ uit art. 263 lid 4 VWEU 
vormt de kern van het individuele beroepsrecht bij het Hof 
van Justitie. Het Hof beslist in deze zaak dat de aangevoch-
ten Verordening geen ‘regelgevingshandeling’ is, maar een 
‘wetgevingshandeling’, waartegen de appellanten uit hoofde 
van art. 263 lid 4 VWEU geen beroepsrecht toekomt.78 
Ondanks de versoepeling van het individuele beroepsrecht 
in het Verdrag van Lissabon door de afschaffing van de eis 
dat appellanten ‘individueel’ geraakt moeten zijn door een 
maatregel,79 leest het Gerecht in art. 263 lid 4 toch een vrij 
beperkt individueel beroepsrecht. 
In de zaak-Achughbabian is het Hof van Justitie van 
oordeel dat Richtlijn 2008/115/EG zich verzet tegen een 
regeling van een lidstaat waarbij illegaal verblijf wordt 
tegengegaan met strafrechtelijke sancties.80
Het EU-grondrechtenhandvest begint een steeds 
belangrijkere rol te spelen in de Luxemburgse jurispru-
dentie. Zo besteedt het Hof in de zaak-KME/Chalkor aan-
dacht aan art. 47 Handvest, het recht op een effectief 
rechtsmiddel, in het kader van de toetsingsbevoegdheid 
van EU-rechters bij boetebesluiten van de Commissie op 
het terrein van het mededingingsrecht.81 In een andere 
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zaak komt het Hof tot een ruime toepassing van het 
Handvest op het terrein van asiel.82 Voor Nederland is in 
het bijzonder van belang een zaak waarin het Hof heeft 
uitgemaakt dat een lidstaat geen overdreven en onevenre-
dig hoge leges mag heffen voor de afgifte van verblijfsver-
gunningen aan langdurig ingezeten onderdanen en hun 
gezinsleden.83
Ten slotte is vermeldenswaard dat volgens het Hof een 
verordening in Estland niet kan worden toegepast, omdat 
deze niet in de Estse taal in het Publicatieblad is bekendge-
maakt of overgenomen in het nationale Estse recht.84
9. Tot besluit
Hoe nu verder met die gedeelde maar ook zo verdeelde 
Europese Unie die het constitutionele en politieke debat, 
zowel binnen Nederland als daar buiten, het afgelopen 
jaar heeft bepaald? In de meeste commentaren is wel 
duidelijk dat die Unie hinkt op toch ten minste twee 
gedachten. Ligt de oplossing in terug naar af? Naar een 
Europa van soevereine staten, met minder bevoegdhe-
den en stringentere controle door de nationale parle-
menten, of is de tijd gekomen voor (weer) een grote stap 
voorwaarts, die de EU ook werkelijk tot een politieke 
unie samensmeedt, met een volwaardig eigen democra-
tisch mandaat en (ook financieel-economische) doorzet-
tingsmacht. Voor dat laatste pleit Angela Merkel op het 
ogenblik. Zij wil dat er eind 2012 een nieuwe conventie 
bijeen wordt geroepen die de voorbereidingen treft voor 
een nieuw verdrag waarin mogelijkheden tot gezamen-
lijk dragen van staatsschuld (eurobonds, enz.) worden 
gepaard met verdere overheveling van bevoegdheden (op 
het terrein van financiële en economische beleidsvor-
ming) naar Brussel, om op die manier een politieke unie 
te vormen die in kan grijpen in de staatshuishouding 
van de lidstaten. Dat strijkt natuurlijk tegen de haren in 
van veel lidstaten (en zeker Nederland), maar het is voor 
Merkel waarschijnlijk de enige manier om de Duitse kie-
zers te apaiseren.85 Doorgaan op de huidige voet is, 
zoveel is door de euro- en schuldencrisis wel duidelijk 
geworden, in ieder geval geen optie.86 Zelfs nu de kou 
door de BVerfG-uitspraak, het aannemen van het ESM-
Verdrag en de ‘realpolitische’ EU-benadering van de 
grootste winnaars bij de Nederlandse verkiezingen wel 
uit de lucht is, is duidelijk dat het in stand houden van 
de euro via het aanleggen van steeds nieuwe noodver-
banden uiterst lastig en grotendeels ineffectief is. Die 
gezamenlijke munt wordt meer en meer een gezamenlijk 
lot, want mocht die munt vallen dan is er alle kans dat 
ook de EU-samenwerking zelf onder grote druk zal 
komen te staan. Die ontwikkelingen trekken een grote 
wissel op grote hedendaagse constitutionele vragen: wat 
is nog de rol van het Nederlandse parlement bij het vast-
stellen van de begroting, moeten er meer bevoegdheden 
naar de EU, welke grens trekken we bij steun aan de euro, 
welk mandaat heeft de regering daarbij, etc. Natuurlijk 
wordt niet de hele agenda bepaald door Europa. Dit jaar 
lijken we met het Lenteakkoord en de ‘nieuwe’ procedure 
voor de kabinetsformatie zonder koninklijke rol, in 
Nederland in een soort constitutioneelrechtelijke flux 
geraakt. Veertig jaar na de motie Kolfschoten lijkt een 
formatie onder regie van de Tweede Kamer er dan toch 
te komen. We moeten afwachten of die ook ten einde 
wordt gedragen. Wat er ook van zal worden: we praten u 
er volgend jaar weer over bij.87  
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